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【摘 要 】 自 ２００８ 年金融危机爆发以 来 ， 在全球金融治理的背景下 ， 以跨政府网络为代表的非传统 国际
金融立法主体获得广泛关注 。 它们所制定的 国 际金融标准 虽 然本 身不具有法律约束力 ， 却在金融监管 中发
挥 出事实上的效力 ， 也因此 引发探究该主体合法性之必要 。 本文从立法主体的代表性、 立法程序的公平性 、
立法成果的有效性三个方 面对跨政府网络进行全面评析后 ， 认为 它们具有合法性 ， 但尚存完善空 间 。 结合
中国 参与跨政府 网络的立法 实践 ， 中 国金融立法话语权的增强可从发展本国 市民社会组织 、 推动立法程序
改革 、 警惕立法成果实施 “陷 阱 ” 三个方 面寻求突破 。
【关键词 】 全球金融治理 ； 跨政府 网络 ； 合法性
引 言
传统上 ， 国际法学界将合法性 （ ｌｅｇｉ ｔｉｍａｃｙ ）视为评价权威 （ ａｕｔｈｏｒｉｔｙ ）正当性的关键标准 。 承认某一立
法主体的合法性意味着 ， 该主体制定具有约束力规则的权威获得国际社会的认可与接受。 ［ １ ］ 根据这一认识 ，
国际金融软法因不具有约束力 ， 其立法主体的合法性研究被长期忽视 。 ［２］然而在全球金融治理理念盛行的
后危机时代 ， 《 巴塞尔协议 ＩＩＩ 》 （ Ｂａｓｅ ｌＡｃｃｏｒｄＨＩ ） 、 《证券监管 目标和原则 》 （ Ｏ ｂｊｅｃｔｉｖｅｓａｎｄＰｒｉｎｃ ｉｐｌｅｓｏｆ
ＳｅｃｕｒｉｔｉｅｓＲｅｇｕｌａｔｉｏｎ ） 、 《金融市场基础设施原则 》 （ ＰｒｉｎｃｉｐｌｅｓｆｏｒＦ ｉｎａｎｃ ｉａ ｌＭａｒｋｅ ｔＩｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ｓ ）等不具有
法律约束力的国际金融软法在金融监管实践 中发挥出重要作用 ， 事实上 （ ｄｅｆａｃｔｏ）约束着国家和金融市场
的行为 。 也就是说 ， 国际金融软法的立法主体虽然在法律上 （ ｄｅ ｊｕｒｅ ） 不享有制定强制性规范的权力 ， 但是
它们制定的软性规则具有事实上的约束力 ， 通常被视为公共权威 。 正因如此 ， 有必要关注国际金融立法主
体的合法性问题 ： 一方面 ， 立法主体的合法性密切关系到国际金融立法成果的权威性与可接受性 ， 如果这
些立法主体的合法性不被承认 ， 那么 国际金融软法就丧失了安身立命之本 ， 国际金融监管也将面临无法可
依的局面。 另一方面 ， 立法主体的合法性影响到实践中国家对现有国际金融立法主体的态度 ， 以及对全球
金融规则体系的构建和参与 。 若判定立法主体具有合法性 ， 我们对于它们的运行应该持有支持态度或者至
＊ 爰门 大学法学院 ２０１ ６ 级 国 际法专业博士研究 生。 本文系 国 家社科基金重 点项 目 “ 国 际法治理念下中 国在 非投资的 法律保护机制
研究 ” （课题批注号 ： １ ５ＡＦＸ０２４ ） 的阶段性研究成果 。
［
１ ］Ｓ ｅｅ Ｒｕｄ ｉｇｅｒＷｏ ｌｆｒｕｍ ，Ｌｅｇｉｔ ｉｍａｃｙｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａ ｔｉｏｎａｌＬａｗｆｒｏｍａ Ｌ ｅｇａ ｌＰｅｒｓ ｐｅｃ ｔｉ ｖｅ ：ＳｏｍｅＩｎｔ ｒｏｄｕｃｔｏｒｙＣｏｎ ｓｉｄｅｒａｔ ｉｏｎｓ ， ｉｎＲｕｄ ｉｇｅｒ
Ｗｏｌｆｉｎｍ ａｎｄ ＶｏｌｋｅｒＲｏｂｅｎ
（ｅｄ ．） ， Ｌ ｅｇｉｔ ｉｍａｃｙ ｉｎ ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＬａｗ，Ｓｐｒｉｎｇｅｒ， ２００８ ， ｐ．６ ．
［
２




非传统国际金融 “立法 ” 主体的合法性研究与中国实践Ｉ专题
少不能予以干扰或阻碍。 即便该主体存在缺陷 ， 我们对之也应该本着改革而非全盘否定的态度 〇Ｈ
国际金融软法的立法主体主要 由 国家间集团 、 跨政府网络 、 私人标准设定机构 、 市民社会等构成 ， 因
其不同于作为传统立法主体的国家和国际组织 ， 本文将它们统称为非传统国际金融立法主体 （ 以下简称为
“非传统主体 ” ）。 ｗ 其中 ， 跨政府网络是最核心的立法主体 ， 因为如果缺少它 ， 国际金融软法就丧失了生成
的场所 。 ［ ５ ］有鉴于此 ， 本文拟以跨政府网络为代表 ， 就非传统国际金融立法主体的合法性问题予以系统性研
究 ， 以期为中国在未来国际金融立法实践中话语权的提升给予智力支持 。
一
、 跨政府网络与合法性评价标准
（ 一 ）跨政府网络的 产生与发展
跨政府网络 （ ｔｒａｎｓｇｏｖｅｍｍｅｎｔａｌｎｅ ｔｗｏｒｋ ） 是指 “以非正式的形式将跨国行为体相衔接 ， 开展全球治理
活动的非正式机构 。 这一机构允许国 内官员与其外国同行之间的直接交流 ， 而无需受到外交部或高级行政
机关的监督 ， 以松散结构 、 同行之间频繁交流的形式解决全球性问题” 。 ［６ ］ 与其他主体相比 ， 跨政府网络具
有如下三个特点 ： 其一 ， 它们的组织章程不同于正式的国际条约 ， 也未被赋予国际法律人格 ， 因此不同于传
统意义上的政府间 国际组织 。 其二 ， 它们由 官方的金融主管机关 （ 如国 内金融监管部门或者国家中央银行 ）
构成而具有一定的官方色彩 ， 因此也不同于私人标准制定机构和一般的非政府组织 。 ［７ ］其三 ， 它具有一定的
政治独立性 ， 因此也不同于拥有部长级成员的金融稳定理事会 （ Ｆｉｎａｎｃ ｉａｌＳｔａｂｉｌ ｉ ｔｙ Ｂｏａｒｄ， 以下简称 ＦＳＢ ）。
本文所讨论 的跨政府网络仅限于具有立法职能 （ 或说标准设定职能 ） 的主体 ， 在金融领域主要包括巴塞尔
银行监管委员会 （ Ｂａｓｅ ｌＣｏｍｍｉｔｅｅ ｏｎＢａｎｋｉｎｇＳｕｐｅｒｖｉｓ ｉｏｎ ， 以下简称ＢＣＢＳ） 、 国际证监会组织 （ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａ ｌ
ＯｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｏｆＳｅｃｕｒｉｔ ｉｅ ｓＣｏｍｍｉｓｓ ｉｏｎｓ ， 以下简称ＩＯＳＣＯ） 、 国际保险监督官协会 （ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ ｏｆ
ＩｎｓｕｒａｎｃｅＳｕｐｅｒｖｉｓｉｏｎ， 以下简称 ＩＡＩＳ）、 国际支付和市场基础设施委员会 （ ＣｏｍｍｉｔｅｅｏｎＰａｙｍｅｎ ｔａｎｄＭａｒｋｅｔ
Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃ ｔｕｒｅ ｓ ， 以下简称ＣＰＭＩ ）ｗ 、 国际存款保险机构协会 （ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａ ｌＡｓｓｏｃ ｉａｔｉｏｎｏｆＤ ｅｐｏｓ ｉｔ Ｉｎｓｕｒｅｒｓ ， 以
下简称 ＩＡＤＩ ）等 。
跨政府网络的产生与发展既源 自 于金融监管的现实需要 ， 又依赖于全球金融治理的理论支持 。 就前者
而言 ， 在金融全球化深入发展的背景下 ， 国内金融监管局限性 日益凸显 。 一方面表现为地域对监管权力 的
限制 ； 另一方面体现在 ， 各国监管者为吸引 资本往往会竞相采取降低本国监管标准的方式 ， 致使监管效果
遭到减损 。 正因如此 ， 国 内监管活动的顺利开展 ， 迫切需要以全球统一的金融监管标准为指导 。 对此虽然
主权 国家普遍意识到 ， 以开展国际立法合作的方式进行金融管制 的必要性 ， 但鉴于金融行业具有主权敏感
性 ， 各国往往将其视为影响本国经济命脉的重要因素而不愿让渡过多的主权 。 如果仍然坚持以传统的国家




根据传统 国 际法理论 ， 主权国 家是唯一具有 “完全国 际法律人格” 的 实体 ， 也被视为创制 国 际法律规则 、 制定国 际法律 义务的权
威主体 。 国 际组织作为主权 国 家的 “代理人” ， 根据 国 际条约享有 “ 派生性 国际法律人格” ， 在组织幸程的规定下 享有 立法权能 。
因此二者被视为传统 国际立法主体 ， 在 国 际金融立法活动 中 同样成 立 。 ＳｅｅＪｅｆｆｒｅｙ Ｌ ． Ｄｕｎｏｆ，Ｓｔｅｖｅｎ Ｒ ．Ｒａ ｔｎｅｒ， ＤａｖｉｄＷｉｐｐｍ ａｎ，
Ｉｎｔｅｒｎ ａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗ Ｎｏｒｍｓ，Ａ ｃｔｏｒｓ， ＰｒｏｃｅｓｓＡＰｒｏｂ ｌｅｍ－Ｏｒ ｉｅｎｔｅｄＡｐｐｒｏａｃｈＴｈｉｒｄＥｄｉｔｉｏｎ ＾ ＷｏｌｔｅｒｓＫＪｕｗｅｒ，２ ０１０ ，ｐｐ． １ ０ ７，１ １ １ ．
［
５
］Ｓｅｅ ＣｈｒｉｓＢｒｕｍｍｅｒ， ＳｏｆｔＬａｗａｎｄ ｔｈｅ Ｇｌｏｂａｌ ＦｉｎａｎｃｉａｌＳｙｓ ｔｅｍ—Ｒｕｌｅ Ｍａｋｉｎｇ ｉｎ ｔｈｅ ２１ ｓｔ Ｃｅｎｔｕｒｙ， ＣａｍｂｒｉｄｇｅＵｎｉｖｅｒｓ ｉｔｙＰｒｅｓｓ ， ２０１２ ， ｐ ． ６５ ．
［
６
］Ａｎｎｅ －Ｍａｒｉｅ Ｓｌａｕｇｈｔｅｒ， ＤａｖｉｄＴ．Ｚ ａｒｉｎｇ ，ＮｅｔｗｏｒｋｉｎｇＧｏｅｓＩｎｔｅｒｎａｔｉ ｏｎ ａｌ ：Ａｎ Ｕｐｄａｔｅ ， Ａｎｎｕａｌ ＲｅｖｉｅｗｏｆＬａｗ ＆ＳｏｃｉａｌＳｃｉ ｅｎｃｅ ， Ｖｏ ｌ ．２ ，
２ ００６ ， ｐ．２ １ ５ ． Ｋａｌ Ｒａｕ ｓｔｉａｌａ’ Ｔｈｅ Ａｒｃｈｉｔ ｅｃ ｔｕｒｅｏｆＩｎｔｅｒｎａ ｔｉｏｎａｌＣ ｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ：ＴｒａｎｓｇｏｖｅｍｍｅｎｔａｌＮｅｔｗｏｒｋｓａｎｄ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａ ｌ
Ｌａｗ， ＵＣＬＡＳｃｈｏ ｏｌｏｆＬ ａｗＲｅｓｅａ ｒｃｈ ＰａｐｅｒＮｏ ． ０２－２６，ｐＡ—５ ．
［
７ ］ 参见赓凡 ： 《 国际金融法学的新发展 》 ， 中 国社会科学出版社 ２０ １ ３ 年版 ， 第 ２ ６０ 页 。
［
８
］ＣＰＭＩ 的前身是 国际支付结算体 系委员会 （ Ｃｏｍｍｉｔｅｅ ｏｎＰａｙｍｅｎｔ ａｎｄＳｅｔｌｅｍｅｎｔ Ｓｙｓｔｅｍ ， 简称 ＣＰＳＳ） ， ２０ １４ 年 ９ 月 ， ＣＰＳ Ｓ 改名
为ＣＰＭＩ。 Ｓｅ ｅＩｍｐｌ ｅｍｅｎｔａｔ ｉｏｎｍｏｎｉｔｏｒｉｎｇｏｆ ＰＦＭＩ ：Ｌｅｖｅｌ２ａｓｓｅ ｓｓｍｅｎｔ ｒｅｐｏｒｔｆｏｒＨｏｎｇＫｏｎｇ ＳＡＲ ， Ｍａｙ２０ １ ７ ， ａｔｗｗｗ．ｂｉｓ ．ｏｒｇ／ｃｐｍｉ／
ｐｕｂｌ７ｄ ｌ ５９ ．ｐｄｆ．， Ｍａｙ２５ ， ２０１ ７ ．
■ ４７ －
规代法治研究 ２０ １ ７年第２期
间正式制度对金融领域进行管理 ， 那么就会因各国拒绝接受过髙的主权成本 ， 而导致国际金融正式制度的
难产 ，造成监管规则缺位的后果 。
跨政府网络的产生恰恰能够有效解决上述难题 。 全球金融监管不仅需要有别于传统国家和国际组织
的灵活立法主体 ， 又需要传统力量的支持和参与其中 。 跨政府网络恰恰是传统力量以灵活机构为载体的典
例 。 ［ ９ ］ 同时 ， 跨政府网络立法程序和立法成果的非正式性也大大降低了立法成本。 与国家间缔结的正式条
约相比 ， 跨政府网络立法成果的非正式性主要表现为规则的 “软性约束＇ 这些规则均无意于向成员方施加
法律义务 ， 其 目标的实现主要依赖于成员方的 自我承诺。 ？跨政府网络的立法优势在于 ： 不仅降低了谈判
方的合意成本 ， 而且无需历经漫长的条约批准程序 ； 在避免国家主权受到限制 的同时 ， 能够满足各国的政
策偏好 ； ［ １ １ ］有能力为各国监管机构创设共同的金融监管标准 、提供规范性指导 ；既能弥补国内金融监管的缺
陷 ， 又能填补国际金融监管规范的空 白 。
就后者而言 ， 全球金融治理为跨政府网络的发展提供了理论基础和实践背景 。 后危机时代的全球金融
治理理论 ， 在立法主体层面更加强调利用整个国际社会的力量 ， 提倡一种包括各国政府 、 政府间组织 、 亚国
家当局 、 市民社会组织等多种主体在内的协同合作式立法 。 間 在治理手段层面更加关于于正式制度与非正
式制度的协 同作用 。 这不仅为跨政府网络参与立法活动提供了理论支撑 ， 而且为其立法成果在全球范围内
的实施提供了可能性 。
（ 二 ）合法性评价标准
在国际社会中 ， 学者对于合法性的理解存在分歧 。 它在被视为一个国际政治概念的同时 ， 又被国际法
学者用作评价权威的标准 。 鉴于国际法是在国际政治环境中适用的 ， 所以 即便是在国际法语境下讨论合
法性问题 ， 也无法脱离对政治现实的考量 。 間 通常 ， 合法性被理解为 “权威的正当性和可接受性＇ ［ Ｍ］也有
学者从规范维度和社会学维度对合法性作出进一步解读 。 在规范层面 ， 主体合法性是指 ， “统治的权利 ”
（ ｒｉｇｈｔ ｔｏｒｕｌｅ ， 等同于权力 ） ； 而在社会学维度指的是该机构所享有的 “权力 ” 获得 “ 国际社会的广泛接受与
认可 ， ’ 。 【 １５ ］
目前来看 ， 关于主体合法性的判断并不存在统一的衡量标准 。 例如 ， 有的学者主张在理论层面 ，从来源
（ ｓｏｕｒｃｅ） 、程序 （ ｐｒｏｃ ｅｄｕｒｅ） 、结果 （ ｒｅ ｓｕｌｔ ）三个方面考察主体的合法性。 【 １６ ］有的学者主张国际机构的合法性
标准为 ： 国家同意 、 国家平等以及一些补充性标准 ， 如透明度和公众参与度。 ［ １ ７ ］有的学者从规范合法性出发 ，
主张五个关键标准 ： 协商制民主 、追求的价值 、程序的法治价值 、结果的有效性以及机构的可问责性 。 ［ １ ８ ］也
［
９
］Ｓｅｅ Ａｎｎ－Ｍａｒｉｅ Ｓｌａｕｇｈｔｅｒ＆Ｄａｖｉ ｄＴ． Ｚａｒｉｎｇ， ｓｕｐｒａ ｎｏｔｅ ６ ， ｐ ． ２ １ ８ ． ．
［ １０］Ｂａ ｓｅ ｌＣｏｍｍｉ ｔｔｅｅＣｈａｒｔｅｒ ， ａｒｔ ．３ ，５ ，ａｔ ｈｔｔｐ ：／／ｗｗｗ．ｂｉ ｓ ． ｏｒｇ／ｂｃｂｓ／ｃｈａｒｔｅｒ．ｈｔｍ ． ， Ｍａｙ ２９ ， ２０ １ ７ ．Ｂｙ－Ｌａｗｓｏｆ ＩＯＳＣＯ ， ｐａ ｒｔ ． １ ５ ， ａ ｔｈｔｔｐ ：／／ｗｗｗ．
ｉｏｓｃｏ ．ｏｒｇ／ａｂ ｏｕｔ ／？ ｓｕｂ ｓｅｃｔ ｉｏｎ＝ｂｙ－ ｌａｗｓ” Ｍａｙ ２９ ， ２０ １７ ． ＣｈａｒｔｅｒｏｆｔｈｅＣｏｍｍ ｉｔｅｅｏｎＰ ａｙｍｅｎｔｓａｎｄ Ｍ ａｒｋｅ ｔ Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃ ｔｕｒｅ ｓ ， ａｔｈｔｔｐ ：／／ｗｗｗ．
ｂｉｓ ．ｏｒｇ／ｃｐｍｉ／ｉｎｆｏ ．ｈ ｔｍ？ｍ＝３％７Ｃ １６％７Ｃ２９ ． ｓ Ｍａｙ ２９ ， ２ ０１ ７ ．
［ １ １ ］ 参见张庆麟 、 刘天姿 ： 《论全球金融治理 中的软法 》 ， 《 国际经济法学刊 》 ２０１ １ 年 第 １ 期 。
［ １２］ 参见漆彤 ： 《２０２０ 年的 国际法 ： 国 际金融软法的效力及其趋势展望 》 ， 载 《 “２ ０２０ 年的 国 际法” 暨中 国青年 国际法学者论坛会议论
文集 》 ２〇１ １ 年 ， 第 １ ３６ 页 。
［ １ ３］ＳｅｅＲ ．ＭｉｉＵ ｅｒｓｏｎ ， Ｄ ｉｓｃｕｓ ｓｉ ｏｎ Ｆｏ ｌ ｌｏｗｉ ｎｇ Ｐｒｅ ｓｅｎｔａｔｉｏｎｓｂｙＴｕｌ ｌ ｉｏＴｒｅｖｅ ｓ ａｎｄＲ ｅｉｎＭｕｌｌｅｒｓｏｎｉｎ ，ｉｎＲｕｄｉｇｅｒＷｏｌ ｆｒｕｍａｎｄＶｏ ｌｋｅ ｒＲｏｂｅｎ
（ｃｄｓ ． ） ， Ｌｅｇｉｔｉｍａｃｙ ｉｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗ， Ｂｅ ｒｌ ｉｎ ；ＮｅｗＹｏｒｋ： Ｓｐｒｉｎｇｅｒ， ２００８ ， ｐｐ ．２ １４－ ２ １ ５ ．
［
１４］ＳｅｅＷｏｌｆｉ ｒｕｍ ， ｓｕｐｒａ ｎｏｔ ｅ１ ， ｐ．６．
［ １ ５ ］Ｓ ｅｅ Ａｌ ｌｅｎＢｕｃｈａｎ ａｎａｎｄＲｏｂ ｅｒｔＯ ．Ｋｅｏｈａｎ ｅ， ＴｈｅＬｅｇｉｔｉｍａｃｙｏｆＧｌｏｂａ ｌＧｏｖｅｒｎａｎｃ ｅＩｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ ， Ｅｔｈｉｃｓ＆Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ａｆａｉｒｓ ＾ Ｖ〇１ ． ２０ ，
２００６ ， ｐ ． ４０５ ．
［
１６］Ｓ ｅｅ Ｗｏ ｌｆｒｕｍ， ｓｕｐｒａｎｏ ｔｅ １ ，ｐ ．６ ．
［ １７］Ｓ ｅｅ ，Ｎｅｌｅ Ｍａｔｚ， Ｆ ｉｎａｎｃ ｉａｌ Ｉｎｓｔｉ ｔｕｔｉｏｎｓｂｅ ｔｗｅｅｎＥｆｆｅｃ ｔｉｖｅｎ ｅｓｓ ａｎｄＬｅｇｉｔ ｉｍａｃｙ－ＡＬｅｇ ａｌＡｎａｌｙｓｉ ｓｏｆｔｈｅＷｏｒｌｄ Ｂａｎｋ，Ｇｌ ｏｂａｌＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ
Ｄａｃ ｉｉｔｙａｎｄＰｒｏｔｏｙｐｅＣａ ｒｂｏｎＦｕｎｄ， ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ ａ ｌＡｇｒｅｅｍｅｎｔ ，Ｖｏｌ． ５ ， ２００５ ， ｐ ．２６５ ．
［
１８ ］Ｓｅｅ Ｅｖｉｓ ａＫｉｃａ ａｎｄＤ ｉ ａｎａ Ｍ． Ｂｏｗｍ ａｎ ，Ｒｅｇｕｌａ ｔｉ ｏｎｂｙＭｅａｎ ｓｏｆ Ｓｔａｎ ｄａｒｄｉｚａ ｔｉ ｏｎ ： ＫｅｙＬｅｇ ｉｔｉｍａｃｙＩｓｓｕ ｅ ｓ ｏｆＨｅ ａ ｌｔｈａｎｄＳ ａｆｅ ｔｙ
ＮａｎｏｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙＳ ｔａｎｄａｒｄｓ ， Ｊｕｒｉｍｅ ｔｒｉｃｓ， Ｖｏ ｌ ．１ １ ， ２０ １３ ， ｐ ． ２２ ．
？ ４８．
非传统国际金融 “立法 ” 主体的合法性研究与中国实践Ｍ专題
有学者以 Ｓｃｈａｉｐｆ的 “输入合法性” 与 “输出合法性” 为蓝本 ， 创设出三种评价合法性的标准 ， 即输人合法性
（ ｉｎｐｕｔ ｌｅｇｉｔｉｍａｃｙ ） ， 扩大对潜在受影响的利益相关者的包容性以及决策者对其的回应性 ， 以使更多利益相关
者的声音能被听到 ； 输出合法性 （ ｏｕｔｐｕｔｌｅｇｉｔｉｍａｃｙ ）就是评价解决问题的有效性 ， 包括技术 、 专家 、 认知专
业性对于决策的参与 ； 产出合法性 （ ｔｈｒｏｕｇｈｐｕｔｌｅｇ ｉｔｉｍａｃｙ ） ， 即指决策程序的公平和公正性。 ［ １ ９］
虽然有关国际机构合法性判断标准的学说五花八门 ， 但是殊途同归 ， 主要可以归为三个方面的考量 。
一是主体的构成 （ 如代表性 、 权力来源等 ） ； 二是主体的运作过程 （ 如民主性 、 包容性等 ） ； 三是主体对问题
的解决效果 （ 如有效性 ） 。 考虑到跨政府网络作为立法主体的特殊性在于 ， 它不仅以独立实体的方式存在 ，
而且为 自 身开展立法活动提供了一套程序 。 正如 Ｓｌａｕｇｈｔｅｒ所言 ， 与其说跨政府网络是一个立法实体 ， 不如
说它是一个立法过程 。 ［２９］ 有鉴于此 ， 本文对于跨政府网络作为非传统国际金融立法主体的评价拟从三个方
面来考量 ： 一是立法主体构成的代表性 ； 二是立法程序的公平性 ； 三是立法结果的有效性 。 这三个方面的
合法性评价彼此之间是相辅相成 、 不可分割的关系 。 其中 ， 主体构成合法性只有以立法程序的合法性作为
保障 ， 才不会受到减损 ； ［２ １ １主体构成和立法程序的合法性能够提高立法成果的有效性和可接受性 ； 冏立法成
果的有效性也能够为主体构成和立法程序的合法性提供有力支撑。
此外需要注意的是 ，关于主体的合法性评价并不是一个全有或全无的命题 ， ［２３ ］而是一种价值判断 ，最重
要的是它表达的仅为一个门檻价值 （ ｔｈｒｅ ｓｈｏｌｄ ｖａｌｕｅ ） 。 正因为在不完美的世界中并不存在完美的立法主体 ，
若对之要求过高反而会适得其反 。 ［２４］ 因此 ， 我们不能也不应以过高的合法性标准来要求国际金融立法主体 。
本文以为 ， 只要立法主体在主体构成 、 立法程序和立法成果上满足最基本的合法性要求或者正处于不断完
善的道路之上 ， 即可视之合法 。
二 、 跨政府网络 “立法” 主体的代表性
跨政府网络在成立之初多为 “封闭式集团 ” ， 仅包括发达国家 （地区 ）的金融监管部门 ， 因缺少发展中 国家的
利益代表 ， 而长期遭受代表性赤字的质疑 。 例如 ２００ ８ 年金融危机之前 ， ＢＣＢＳ 是仅由 １４ 个发达国家的中
央银行和国 内银行监管部门代表组成的 “富人倶乐部” 。 ＣＰＭＩ 的前身 ＣＰＳＳ也仅包括 Ｇ １０成员方的中央
银行。 ［ ２５ ］ ＩＯ ＳＣＯ 虽然以成员具有广泛代表性著称 ， 但是其中承担规则起草职责的技术委员会 （ Ｔｅｃｈｎｉｃａ ｌ
Ｃｏｍｍｉｔｅｅ ， 以下简称 ＴＣ ） ，起初也仅包括 １ ３ 个发达国家和地区的 １ ５个监管机构 。 ［ ２６ ］
２００８ 年金融危机爆发后 ， 在 Ｇ２０ 峰会的推动下 ， 跨政府网络开始纳人新兴经济体和发展中国家 ， 在一
定程度上提高了立法主体的代表性 。 例如 ， ＢＣＢＳ在金融危机之后 ， 经过 ２００９ 年和 ２０ １４ 年两次成员扩张 ，
［ １９］Ｓｅｅ ＳｉｇｒｉｄＱｕａｃｋ，Ｌａｗ， Ｅｘｐ ｅｒｔｉｓｅ ａｎｄＬｅｇｉｔ ｉｍａｃｙ ｉｎＴｒａｎｓｎ ａｔｉｏｎａｌＥｃｏｎｏｍ ｉｃＧｏｖｅｒｎａｎｃ ｅ ：Ａｎ Ｉｎ ｔｒｏｄｕ ｃｔ ｉｏｎ， Ｓｏｃｉｏ－Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｒｅｖｉｅｗｔ
Ｖｏｌ ．８ ， ２０ １０ ，ｐ ．７ ．
［
２０
］Ｓｅｅ Ａｎｎｅ －Ｍａｒｉ ｅＳ ｌａｕｇｈｔｅ ｒ， Ａｇｅｎｃ ｉｅｓＯｎ ｔｈｅＬｏｏ ｓｅ？ＨｏｌｄｉｎｇＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔＮｅ ｔｗｏｒｋｓＡｃｃｏｕｎｔａｂｌｅ ， ＨａｒｖａｒｄＬａｗＳｃｈ ｏｏ ｌＰｕｂｌ ｉｃＬａｗ ａｎｄ
Ｌｅｇａ ｌＴｈｅｏｒｙ ＷｏｒｋｉｎｇＰ ａｐｅ ｒＳｅｒｉｅｓ ＷｏｒｋｉｎｇＰａｐｅｒＮｏ ．６ ， １９９９ ， ｐ ．１ ０ ．
［２ １］Ｓｅ ｅＥｒｉｃＪ ．Ｐａｎ ， Ｃｈａｌｌ ｅｎｇｅｏｆ  Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａ ｌＣｏｏｐｅｒａｔ ｉｏｎａｎｄ Ｉｎｓｔ ｉｔｕｔｉｏｎａｌＤｅｓｉｇｎ ｉｎＦｉｎａｎｃｉａｌＳｕｐｅ ｒｖｉｓｉ ｏｎ ：Ｂ ｅｙｏｎｄ Ｔｒａｎ ｓｇｏｖｅｍｍｅｎｔａ ｌ
Ｎｅｔｗｏｒｋｓ
， Ｃｈｉｃａｇｏ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａ ｌＬａｗ ｙＶｏｌ ．１ １ ， ２０１ １ ，ｐ ．２８２ ．
［２２］ Ｓｅｅ Ｃ ｌａｒｉｅ Ｒ．Ｋｅｌｌ ｙ， Ｆｉｎ ａｎｃ ｉａ ｌ ＣｒｉｓｉｓａｎｄＣ ｉｖｉ ｌＳ ｏｃｉ ｅｔｙ， ＣｈｉｃａｇｏＪｏ ｕｒｎａｌ ｏｆＩｎ ｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗ＾ Ｖｏｌ ．２， ２０ １ １ ，ｐ ．５４６ ．
［２３ ］ＳｅｅＬａｕｒａＰ ｅｄｒａｚａ－Ｆ ａｒｉｎａ ，Ｃｏｎｃ ｅｐｔｉ ｏｎ ｓｏｆ Ｃｉｖｉ ｌＳｏｃ ｉｅｔｙｉｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎ ａｌＬａｗｍａｋｉｎｇａｎｄ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔ ｉｏｎ ： ＡＴｈｅｏｒｅｔｉ ｃａ ｌＦｒａｍｅｗｏｒｋ，
Ｍｉ ｃｈｉｇａｎＪｏｕｒｎａｌｏｆＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗｔ Ｖｏ ｌ ． ３４， ２０ １ ３ ，ｐ ．６６４ ．
［２４］ＳｅｅＡｌｌｅｎＢｕｃｈ ａｎａｎａｎｄＲｏｂ ｅｒｔＯ ． Ｋｅｏｈａｎｅ ， Ｔｈｅ Ｌｅｇｉｔｉｍａｃｙ ｏｆ ＧｌｏｂａｌＧｏｖｅ ｒｎａｎｃｅ  Ｉｎｓｔｉｔｕｔ ｉｏｎｓ， Ｒｕｄｉｇｅ ｒＷｏ ｌｆｉｒｕｍａｎ ｄＶｏ ｌｋｅｒＲｏｂ ｅｎ
（ｅｄｓ ． ） ． ，Ｌｅｇｉｔｉｍａｃｙｉｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗｔ Ｓｐｒｉｎｇｅ ｒ， ２００８ ， ｐ ． ３４．
［２５ ］ 十 国银行集团 包括 ， 比利时 、 加拿大 、 法国 、 德 国 、 意大利 、 曰本 、 卢 森堡 、荷兰 、 瑞典 、 英国 、 美国 、 瑞士银行和欧洲 中央银行 Ｄ
［
２６］ 澳大利亚 、加拿大 （魁北克和安大略省 ） 、 法 国 、 德国 、 香港 、 意 大利 、 日 本 、 荷 兰 、 新加坡 、 西班牙 、 瑞典 、 英 国 、 美 国 （ 商品期货
交易委 员会ＣＦＴＣ 和证券监管委员会 ＳＥＣ ） ， Ｃｏｎｓｕｌｔａｔｉ ｏｎＲｅｐｏｒｔ ， ＡｎＯｖｅｒｖｉｅｗｏｆｔｈｅＷｏｒｋ ｏｆ ｔｈｅ ＩＯＳＣＯ Ｔｅｃｈｎｉ ｃａ ｌＣｏｍｍｉｔｅｅ， ａ ｔ
ｈｔｔｐ ：／／ｗｗｗ．ｉ ａｓｐ ｌｕｓ ． ｃｏｍ／ｅｎ／ｂｉｎ ａｒｙ／ｉｏｓｃｏ／０７０３ ｉｏｓｃｏｗｏｒｋｐｌａｎ ．ｐ ｄｆ．， Ｍａｙ２５ ， ２０ １７ ．
？ ４９ －
娩代违治研究２ ０ １ ７年第２期
纳人中国 、 巴西 、 印度等新兴经济体 ，形成由来 自 ２ ８ 个国家和地区的 ４５ 个国 内 中央银行及银行监管机构成
员组成的主体 。 ［２７ ］在 ＩＯ ＳＣＯ 中 ， ＴＣ 也于 ２００９ 年将中 国 、 巴西和印度的国 内证券监管机构纳人其中 ，增强
了对新兴经济体的利益代表 。 ［２８ ］２０ １ ６ 年 ， ＴＣ 为新成立的董事会 （ Ｂｏａｒｄ ）所取代 。 ＩＯＳＣＯ 董事会作为重要
的立法部门 ， 不仅将 ＴＣ 的成员全部纳人 ， 并且将增长和新兴市场委员会 （ ＧＥＭ ）的主席和副主席 、 四个区
域委员会 （ ＲＭ ） 的主席 ， 以及从 ＧＥＭ 和 ＲＭ 中分别选出 的两个成员代表纳人其中 。 ［２９ ］ 所以当前 ＩＯ ＳＣＯ董
事会的成员扩张至 ３ ３ 个国家的 ３４ 个监管者 。 ＣＰＭ Ｉ 也由原来 １ ３ 个国家和地区的 １ ４个中央银行扩张至 ２４
个国家和地区的 ２５ 个中央银行。 ［３ ° ］
此外 ， 跨政府网络的立法活动对于非成员方和公众的参与也持有包容和开放的态度 ， 主要体现在如
下制度设计之 中 ： 其一 ， 与非成员方 的磋商机制 。 例如在 ＢＣＢＳ 中 ， 非成员方可以借助 Ｂａｓｅ ｌ 磋商小组
（ ＢＣＧ ） ； 银行监管国际会议 （ ＩＣＢ Ｓ） ； 参与 ＢＣＢＳ 小组 、 工作组和特别小组 ； 金融稳定机构 （ ＦＳＩ ） ； 银行监
管区域小组 ５ 个机制参与磋商 ， 提出建议。 其二 ， “成员分类” 机制 。 即跨政府网络在正式成员之外 ， 会赋
予不具备正式成员资格的利益相关方以其他类型的 “成员 ” 资格 ， 比如观察员 、 准成员 （ Ａ ｓｓｏｃ ｉａｔｅ ）、 附属成
员 （ Ａｆｉ ｌｉａｔｅ ）合作伙伴 （ Ｐ ａｒｔｎｅ ｒ ）等称谓 。 例如 ， 在 ＢＣＢＳ 中智利中央银行 、 智利银行和金融监管机构 、 马
来西亚中央银行和阿拉伯联合酋长国 中央银行能够以观察员 的身份参与到 ＢＣＢ Ｓ 的磋商和决策程序之中 。
ＩＯＳＣＯ 和 ＩＡＤＩ 则在普通成员 之外 ， 又设置了准成员和附属成员 （ Ａｆｉ ｌｉａｔｅ ） ／合作伙伴 （ Ｐａｒｔｎｅｒ ） ， 其中后两
类成员因为不符合普通成员 的要求 ， 在决策程序中并不享有投票权 ， 但是有资格出席并旁听会议 ， 了解跨政
府网络的立法进展 ， 获得与普通成员相互交流的机会。 其三 ， 公众磋商程序也被广泛纳人到跨政府网络的
立法程序中 ， 使代表公众利益的市民社会有机会在立法活动中表达利益诉求 。
即便如此 ， 跨政府网络的代表性依然有限 。 非成员方与市民社会虽然有机会参与到跨政府网络的立法
活动中 ， 但因不享有决策权 ， 对于立法的影响能力也十分有限 。 也就是说 ， 对于跨政府网络而言 “代表性赤
字” 是一个典型问题 ， 也是一个无法避免的现实 。 ［川但是本文以为 ， 跨政府网络的 “代表性赤字 ” 具有合理
性 ， 并不会影响该主体的合法性 。
首先 ， 跨政府网络的立法能力主要源 自 于专业性 。 金融行业的复杂性和技术性要求立法者具备较高的
专业素养 ， 不仅要求它们了解金融市场的具体运作过程 ， 知晓所有金融市场参与者的行为 ， 而且要具备洞察
且规避金融市场风险的能力 。 跨政府网络由各国国内金融当局 （ 金融行业监管者 、 中央银行等 ）构成 ， 它
们在国内就承担着制定国内金融市场监管规则的职能 ， 积累了大量的信息资源和实践经验 。 因此具备足够
的专业素养开展立法工作 。 而金融人才的水平往往与一国金融行业的发展水平密切相关 。 虽然跨政府网
络的成员方并非 由全球所有国家代表组成 ， 也不是经民主程序选举产生 ， 但是来 自贫困地区的代表或经过
选举产生 的官员通常不具备专业性要求 。 因为在他们之中几乎没有人有时间和精力专门接受金融知识的
培训 ，或者长期从事与资本充足率 、证券市场披露机制相关的工作经验 。 也就是说 ， 将贫困地区的代表经过
民主程序选举出 的代表纳人跨政府网络 ， 即便满足代表性的要求 ，但因他们缺少必要的专业技能 ， 而无法承
担金融规则的起草工作。
其次 ， 针对跨政府网络的有限代表性问题 ， 本文以为对立法主体代表性要求可以 由低至高分为三个等
级 ： 初级要求 （ 基本要求 ）为 ， 在该主体中存在着相关的利益代表 。 例如在立法机构中应该既包括代表发达
［２７ ］Ｂ ａｓｅｌＣｏｍｍｉ ｔｔｅｅｍ ｅｍｂｅｒｓｈｉｐ， ａ ｔｈｔｔｐ： ／／ｗｗｗ ．ｂｉ ｓ．ｏｒｇ／ｂｃｂｓ／ｍｅｍｂｅ ｒｓｈｉｐ ．ｈｔｍ ． ， Ｍａｙ２５ ， ２０ １７ ．
［ ２８］ＩＯＳＣＯ Ｔｅ ｃｈｎｉｃ ａｌ Ｃｏｍｍｉｔｔ ｅｅ  ｉｎｖｉｔｅｓＢ ｒａｚ ｉｌ， Ｃｈｉｎａ ａｎｄ Ｉｎｄｉａ  ｔｏ
ｊｏｉｎ ｉｔｓ ｍｅｍｂｅｒｓｈｉｐ ， ａｔ ｈｔ ｔｐ： ／／ｗｗｗ． ｉｏｓｃｏ ．ｏｒｇ／ｓ ｅａｒｃｈ／ ． ， Ｍａｙ２５ ， ２０ １７ ．
［
２９
］Ｒｅ ｓｏ ｌｕｔ ｉｏｎｏｆ  ｔｈｅ Ｐ ｒｅｓ ｉｄｅｎｔ ｓ ＊Ｃｏｍｍｉ ｔｔｅｅ ｏｎ ｔｈｅ ｃｏｍｐ ｏｓｉｔ ｉｏｎｏｆ ｔｈ ｅ ＩＯＳＣＯＢ ｏａｒｄ（Ｒｅ ｓｏ ｌｕｔｉ ｏｎ５ ／２０ １ ３ａｓａｍｅｎ ｄｅｄｂｙＲｅｓｏｌｕ ｔｉｏｎ
２／２０１ ５） ，ａ ｔｈｔｔｐ ：／／ｗｗｗ． ｉｏｓｃｏ ． ｏｒｇ／ｓｅａｒｃｈ／ ． ， Ｍａｙ２ ５ ，２０ １ ７ ．
［
３０
］ 其中 美 国 既包括联邦储备 系统管理委员会 ， 又 包括纽约联邦储备银行。 Ｍｅｍｂｅｒｓｈｉｐ ，ａｔ ｈｔｔｐ ：／／ｗｗｗ．ｂｉｓ ．ｏｒｇ／ｃｐｍｉ／ｉｎｅｍｂｅｒｓｈｉｐ ．ｈｔｍ ． ，
Ｍａｙ２６ ， ２０ １７ ．
［ ３ １ ］Ｓｅｅ ＪａｎＷｏｕｔｅ ｒｓ ，ＤｙｌａｎＧｅ ｒａｅ ｔｓ ， ＴｈｅＧ２ ０ ａｎｄＩｎ ｆｏｎｎａ ｌＩｎｔｅｒｎａｔｉ ｏｎａｌ Ｌａｗｍａｋｉｎｇ， ＷｏｒｋｉｎｇＰａｐｅ ｒＮｏ ．８６＿Ｍａｒｃｈ２０１ ２ ， ｐ ．２８ ．
？ ５０ ？
非传统国际金融 “立法 ” 主体的合法性研究与中 国实践Ｈｉ专腰
国家利益的成员 ， 也应该包括代表发展中国家利益的成员 。 中级要求是 ， 每个国家或其有关当局都有权力
在国际金融立法机构中作为 自身利益的代表者 ，这也体现为该立法机构的开放程度较高 。 例如 ＩＭＦ 、 ＷＴＯ
等机构就被视为开放的机构 。 相反 ， ＢＣＢＳ 和 Ｇ２０ 峰会就属于相对封闭的机构 。 高级形式为代表性实现
的最理想状态 ， 即全球每一公民的利益均能在机构中有所体现 ， 也就是全球民主的实现 。 从对代表性三个
不同等级的划分来看 ， 这是一个从追求 “有代表” 到追求利益各方 “代表权平等” 的过程。 本文以为 ， 由于
跨政府网络仍处于不断发展之中 ， 因此 目前只要满足最基本的代表性要求就可视为满足了合法性要求 ， 其
他更高等级的要求则为它们 自身合法性的提高指明了努力方 向 。 此外 ， 程序合法性也可以 回应某些主体代
表性不足的质疑 ， ［ ３２ ］ 本文将在第三部分进行具体阐释 。
从当前跨政府网络的成员构成情况看 ， 基本上同时包含了发展中 国家和发达国家的利益代表 ， 虽然与
理想状态仍有差距 ， 但可认为其已满足了代表性的基本要求 。 而从立法成果的有效性角度分析 ， 鉴于国际
金融危机的紧迫性 ， 有些代表性赤字是可以接受的 ， 并不影响该立法主体的合法性。 例如 ２００８ 年次贷爆发
后 ， 针对 《 巴塞尔 Ｉ Ｉ》 中的监管漏洞 ， ＢＣＢＳ 迅速开展 《 巴塞尔 ｍ 》的制定工作 ， 引人流动性 、杠杆率和逆周
期资本缓冲标准 ， 从宏观和微观两个层面防范金融风险 ， ［３ ３ ］ 并且能够根据实践经验对规则进行与时俱进的
修订调整 。 ［３４］
三 、 跨政府网络 “立法” 程序的公正性
强调跨政府网络立法程序公正性的意义在于 ， 保证立法主体的合法性不会因程序不公而遭受减损 。 岡





跨政府网络立法程序设置的科学性 ， 确保了非成员方和公众的有效参与和利益表达。 以众所周知的
ＢＣＢＳ 为例进行阐释 ： 首先 ， 在 ＢＣＢＳ 中 ， 经过来 自成员方中央银行和监管部门专家的共同努力 ， 起草出具
体的标准草案 。 其后 ， 在草案成形 的初期就以 ＢＣＧ为平台集合来 自不同 国家 、 国际机构和区域银行监管小
组的非成员方 ， 与之开展深入的对话与磋商 ， 听取它们关于立法的意见和建议 ， 并将 ＢＣＧ 针对草案所形成
的建议公布在 ＢＣＢＳ 的网站上。 ｐ７］ 接着 ， ＢＣＢＳ 将草案公布在官方网站上 ， 面向社会公众中的利益相关方
发出评论邀请 。 并在特定的时间范围内 ， 向 ＢＣＢＳ 的秘书处提交书面评论意见 。 评论期通常为 ９０ 天 ， 有时
可能会延长或缩短 。 一般情况下 ， 公众对于评论邀请的回复都会被公布到网站上 ， 除非 回应者提出保密要
求 。 在 《 Ｂａ ｓｅｌ章程 》 中 ， 这一公共磋商程序被规定为立法程序 中的强制性环节 。 ？
近些年跨政府网络拟订草案的过程 ， 从最初的秘密开展到现在的逐步公开化 ， 几乎都将社会公众的评
［ ３２］Ｓｅｅ Ｐ ａｎ， ｓ ｕｐｒａｎｏｔｅ２ １ ， ｐ． ２８２ ． ．
［ ３ ３］ 于 ２０ １０ 年 出 台 《 巴塞 尔 ｍ ： 流动性风险计量 、 标准和监测的 国 际框架 》 ， 确立 了全球统一的流动性风险监管指标 ， 包括短期监管
指标 （ ＬＣＲ—流动性覆盖率 ）和长期监管指标 （ ＮＳＦＲ—净稳定资金比例 ） 。 巴 曙松 ， 金玲玲等 ： 《巴塞 尔资本协议 ＩＩ Ｉ 的 实施—
基于金融结构的视角 》 ， 中 国人民大学出 版社 ２０ １４ 年版 ， 第 １２９—１ ３０ 页 。
［ ３４］ 例 如 ， 在 ２ ０１ １ 年 出 台 的 《 巴塞 尔 Ｉ ＩＩ 》 中的杠杆 率标准无法解决各国 会计准则 存在的 差异 ， 及各国对杠杆率框 架下的衍生产品 、
证券融资交易 等敞口 的计量 方法存在不同 的理解 ， 影响 了 全球实施一致性 ， 因此 ２０ １４ 年 ＢＣＢ Ｓ 对杠杆率标准进行 了 修订 。




，ｐ ． １ ４． ａｔ ｈｔｐ ：／ ／ｓｓｍ ． ｃｏｍ／ａｂ ｓｔ ｒａｃｔ＝９５２４ ９２ ，Ｍａｙ １６， ２０１ ７ ．
［３６ ］Ｓｅｅ Ｐ ａｎ， ｓｕｐｒａ ｎｏｔｅ ２１ ，ｐ ．２８２ ．
［ ３ ７ ］ＢＣＧＢａｓ ｅｌＣｏｍｍｉｔｅｅＧｒｏｕｐｓ， ａ ｔｈｔｔｐ ： ／／ｗｗｗ．ｂｉｓ．ｏｒｇ／ｂｃｂ ｓ／ｍｅｓ ｃ ．ｈｔｍ ． ，Ｍａｙ３ １ ， ２０ １７ ．
［
３８
］Ｂａｓｅ ｌＣｏｍｍ ｉｔｔｅｅＣｈ ａｒｔｅｒ ， ＶＩＩ Ｉ ， ａｔｈｔｔｐ ： ／／ｗｗｗ．ｂｉｓ ．Ｏｒｇ／ｂ ｃｂｓ／ｃｈａｒ ｔｅ ｒ．ｈｔｍ＃ｃｏｎ ｓｕ ｌｔａｔｉｏｎ＿ｐｒｏｃｅｓｓ ． ， Ｍａｙ ３ １ ， ２ ０１ ７ ．
？５ １ ？
规代法治研究 ２。 １ ７年第２期
议程序纳人其中 ， 增强了公众对立法程序的参与度和程序本身的透明度 。 虽然在 《 ＩＯ ＳＣＯ章程 》 中并未发
现公众磋商程序的要求 ， 但是官网资料表明 ， ＩＯＳＣＯ 自 ２０ ００年就开始发布磋商文件 ， 但是当时公众的反
馈意见外界不可获得。 而自 ２０ １ ２ 年 ６ 月起 ， 公众的反馈意见也公开可获得 。 ＩＡＩＳ 于 ２０ １ ５ 年发布了 《利益
相关者的协商政策 》 ， 并于同年 ２ 月开始多次召开利益相关者会议 。 ［ ３９ ］
虽然跨政府网络中的公众参与程序增强了立法程序的透明度和参与度 ， 迎合了国际社会对立法程序的
公正性要求 ， 并得到全球行政法学者的强烈支持 ， 但我们也应对质疑声给予足够的重视。 例如关于公众磋
商程序对立法效率的影响方面 ， 有学者指出 ， 草案的多轮评议大大降低了协议出 台的效率 。 这充分体现在
《 巴塞尔 ＩＩ 》制定过程中 。 由于 １９８８ 年达成的 《 巴塞尔 Ｉ 》是在非公开磋商下起草的 ， 只进行了一次草案评
议 。 ［４０］ 在 《巴塞尔 Ｉ 》 因其内容抽象性与制定程序不透明而备受批判的背景下 ， 《 巴塞尔 Ｉ Ｉ》于 １ ９９８ 年开始
起草 。 与第一次草案评议程序形成鲜明对 比的是 ， 在新协议的起草过程中扩大了公开评议的范围 ， 自 １ ９９９
年起接受了三轮的公开评议 。 １ ９９９ 年第一份咨询文件收到了超过 ２００份的评论 ， 分别来 自银行 、 自 我约束
的非政府组织和其他监管者 ； ２００ １ 年的咨询文件收到 ２ ５９份评论 ； ２００３ 年的咨询文件接收到 １ ８７份评论 。
同时 ， ＢＣＢＳ 充分利用其网站发布新闻稿并提供更新的草案文本和相关文件 ， 还指出评论既可提交到国内
当局也可以直接提交给ＢＣＢＳ 。 １４ １ １此外 ，ＢＣＢ Ｓ还发动来 自 ４０个国家的 ３ ５０多个银行参与多次定量影响测试 ，
评估草案条文对国际金融机构 的影响 。 ［４２ １ 最终 ， 《 巴塞尔 ＩＩ 》历时 ５ 年才通过 ， 其时效性也受到了贬损 。 １４３］
也有学者指出 ， 《 巴塞尔 ＩＩ 》 在制定标准时 ， 由于过度注重信息的数量 ， 忽视了信息的相关性 ， 导致标准制
定效率的降低 。 ［ ４４］
本文以为 ， 公众磋商应遵循有效参与原则 ， 在跨政府网络起草具体规则阶段 ， 应该根据对市民社会组
织 （ 或非政府组织 ） 的分类 ， 邀请经过认证的相关领域的学术团体或专业机构来参与草案的磋商 。 如在草
案的评议阶段 ， 没有必要让全球市民社会来评议 。 因为 国际金融领域的标准往往是技术性比较强的监管标
准或最佳实践 ， 具有较强的专业性 ， 征求全球市民社会的意见会收到很多不相关的信息 ， 从而大大降低了立
法效率。 例如 《 巴塞尔 ＩＩ 》就因立法效率过低 ， 在有些国家还没来得及实施该协议时 ， 次贷危机就爆发了 。
因此 ， 本文以为可以仅在相关行业内征求专家团体 （ 例如经济学家和律师 ）的意见 ， 在监督和执行中测试草
案拟订标准的适用情况 ， 并在草案定稿后 ， 及时向社会公众公开。 此外 ， 也应为社会公众适用标准所出现的
问题提供解决渠道 ，并及时作出反馈 ，在必要时可以根据意见对标准进行修订 。
（ 二 ） 决策方式的民主性
上文中程序设置的科学性是保障了非成员方和公众对跨政府网络立法的有效参与 ， 本部分所讨论的决
策方式则是为成员方的平等参与提供保障。 在跨政府网络中 ， 只有成员方才享有最终的决策权。 其决策程
序主要可分为两类 ：一类推崇 “协商一致表决制 ” ， ［４５ ］另一类则主张 “多数表决制” 。 纵观国际金融立法主体
的决策方式 ， 无论是布雷顿森林机构的 “加权表决制 ” ， 还是在跨政府网络中推行的 “协商一致表决制 ” 和
［３９］ ＩＡＩＳ，ａ ｔｈｔｔｐｓ ：／ ／ｗｗｗ． ｉａ ｉｓｗｅｂ．Ｏｒｇ／ｐ ａｇ ｅ／ｅｖ ｅｎｔ ｓ／ｓｔ ａｋ ｅｈｏ ｌｄｅｒ－ｍｅｅ ｔｉ ｎｇｓ／／ ｆ ｉｌｅ ／６６４５０／ｐｕｂｌ ｉｃ －ｂａｃｋｇｒｏｕｎｄ－ｓ ｅｓ ｓｉｏｎ－ ｉ ｃｐ－ ｌ ３ －ｒｅ ｉｎ ｓｕｒａｎｃ ｅ －２９ －
ｍａｙ－２０ １ ７ ． ， Ｍａｙ ３０ ， ２０ １ ７ ．
［４ ０］Ｓｅｅ ＤａｖｉｄＺａｒｉｎｇ， Ｉｎｆｏｒｍａ ｌＰ ｒｏｃｅｄｕｒｅ ，Ｈａｒｄ ａｎｄＳｏｆｔ ， ｉｎＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａ ｌＡｄｍｉｎｉ ｓｔ ｒａｔｉｏｎ，ＣｈｉｃａｇｏＪｏｕｒｎａｌ ｏｆＩｎｔｅｒｎａｔｉｏ ｎａ ｌＬａｗｔ Ｖｏｌ ．２ ，
２００５ ，ｐ ．５ ７３ ．
［４ １ ］Ｔｈｅ Ｎ ｅｗ ＢａｓｅｌＣａｐ ｉｔａ ｌ Ａｃ ｃｏｒｄ，ａｔ ｈｔ ｔｐ： ／／ｗｗｗ．ｂ ｉｓ ． ｏｒｇ／ｐｒｅ ｓｓ／ｐ０ ３０４ ２９ ．ｈｔｍ， Ｍａｙ３ １ ， ２０ １ ７ ．
［４２ ］Ｓ ｅｅ Ｐｉｅ ｒｒｅ －Ｈｕｇｕｅ ｓＶｅｒｄｉｅｒ， Ｔｒａｎｓｎａ ｔｉｏｎａ ｌＲｅｇｕｌａｔｏｒｙＮｅ ｔｗｏｒｋｓ ａｎｄ Ｔｈｅ ｉｒＬｉｍｉ ｔｓ， ＴｈｅＹａｌ ｅＪｏｕｒｎａｌｏｆＩｎｔｅｒｎａｔｉｏ ｎａｌ Ｌａｗｔ Ｖｏｌ．３４，２００９ ，
ｐ ． １４１ ．
［
４３
］Ｓｅｅ Ｋｅ ｌｌｙ， ｓｕｐｒａｎｏｔｅ ２２， ｐ ． ５５ １ ．
［４４ ］ 参见 ［ 英 ］ 克恩 ？ 亚历 山大 、 拉胡 尔 ？ 都莫 、 约翰 ？伊特威 尔 著 ： 《金融体 系的全球治理 》 ， 赵彦 志译 ， 东北 财经大学出 版社 ２０ １０
年版 ， 第 ４ ５ 页 。
［
４５ ］ 如 ＢＣＢＳ 、 ＣＰＭ Ｉ等 均采 用 “协商一致表决制 ” ， ＩＯＳＣＯ也将 “协商一致表决制 ” 规定为最佳 决策方式 〇
． ５２ ＿
非传统国际金融 “立法 ” 主体的合法性研究与中国实践Ｍ专题
“多数表决制 ” 都面临着不同程度的合法性质疑 。
首先 ， 就 “加权表决制 ” 而言 ， 它意味着国家在决策环节的参与度与其经济和政治实力是成正比的 。 例
如 《 ＩＭＦ协定》修订案的通过 ， 需要有五分之三的并持有总投票权 ８５％ 的成员 国接受修正案 。 ［４６ ］ 而美国 当
前享有 １ ７ ．４％ 的投票权 ， 表明它拥有对修正案的一票否决权 。 即便 ２０ １ ０ 年的份额调整方案已付诸实践 ， 也
未改变这一事实 。 虽然根据 “权责一致” 理论 ， “加权表决制 ” 是可以得到合理解释的 ， 但因权重分配未能
及时反应出 国际经济结构的变化 ， 而导致其本身存在合法性赤字 ， 不被国际社会所接受 。 因此有必要推动
新一轮的份额制改革 。
其次 ， “协商一致表决制” 一般是指 ， 无须经过正式的统计投票 ， 只要不存在任何成员的明示反对就视
为全体通过 。 ［４７ ］虽然 ， 这种决策机制赋予每个成员 国一票否决权 ， 使得新兴经济体与发达国家在相对平等
的地位上就国际金融事务交换看法 。 州 然而 ， “协商一致表决制 ” 往往被视为一种隐含的加权表决制 ， 即通
过国家自 身的影响力达成 “共识” 。 ｔ４９ｉ 也有人质疑 “协商一致” 会因为国家之间利益的难 以调和而造成时间
成本过高 。 本文以为 ， “协商一致 ” 的决策程序确实存在上述弊端 ， 但是相比于 ＩＭＦ 的 “加权表决制 ” 和联
合国大会的 “多数表决制 ” ， “协商一致表决制 ”仍表现出较强 的优势 。 一方面 ， 这种决策方式要求所有成
员方在立法活动中进行协商合作 ， 并有必要充分考虑决策结果可能带来的不利影响 ， 进而更有效地保护每
一个参与国 ， 尤其是弱势或少数意见方的权利 。 另一方面 ， 这种决策方式提高了立法的门槛 ，从而有助于降
低决策的失误率 ， 并增强决策结果的合法性 。 【５ ° ］此外 ， 随着发展中国家经济和政治实力的提高 ， 对话语权需
求的 日益增强 ， 因发达国家影响力所造成的 “隐含加权效果” 将逐步减少。 在后危机时代 ， 尽管当前新兴经
济体的可能性很小 ， 但是在某些问题上发达国家彼此之间无法达成一致意见 ， 如美国和英国对待 Ｂａｓｅ ｌ 监
管标准时的立场差异 ， 发展中 国家可以借此机会掌控谈判局势 。 【５ １ ］
最后 ， 为确保决策的效率 ，也有很多机构适用 “多数表决制 ＇ 如 ＩＯＳＣＯ虽然在前言中强调 “协商一致”
是最佳决策方式 ， 但仍然规定了主席委员会和执行委员会的多数决策机制 ； ［５２］ＩＡＩＳ 要求大会成员的三分之
二多数才能通过制定的标准、 原则等 ， 其他包括制定标准等事项要求执董会成员 的简单多数通过 ； ［ ５ ３］ＩＡＤＩ
要求简单多数通过 。 ＿
根据上文对国际金融立法程序的分析可知 ， 现有程序中包含着的三种决策机制 ， 无论采取哪一种 ， 都
既有利也有弊 ， 并且无法避免政治力量的影响 。 从国际金融决策机制 的发展来看 ， “加权表决制” 作为历史
遗留的产物 ， 在政府间国际金融组织的决策程序外 ， 已遭到新近立法程序的弃用 ； “协商一致表决制” 因更
符合 民主化的立法程序要求而获得较为广泛的认可 ； 有的机构为保证决策效率 ， 以补充或单独的形式适用
‘多数表决制 ， 。
虽然跨政府网络所推崇的 “协商一致表决制 ” 和使用的 “多数表决制 ” 符合民主性的基本要求 。 但是
本文以为考虑到金融决策对效率的要求 ， 未来的立法决策机制应考虑广泛采纳以 “协商一致表决制” 为主 ，
［４ ６］ 《 国 际货 币基金组织协定 》 第 ２８ （ ａ ）条 。
［４７ ］ＳｅｅＢｒｕｍｍｅｒ， ｓｕｐｒａ ｎｏｔｅ ５ ， ｐ ．９６ ．
［４ ８］ 二十 国集 团 ， ａｔ ｈ ｔｔｐ ： ／ ／ｗｗｗ．ｇ２０ ， ｏｒｇ／ｇｙｇ２０／Ｇ２０ｊ ｊ ／２０ １ ５ １０／ｔ２０ １ ５ １ ０２７＿８７ １ ．ｈ ｔｍｌ． ， ２０ １７ 年 ５月１ ６日 。
［４９］ 参见盛建明 、 钟楹 ： 《 关于 ＷＴＯ“协商一致” 与 “一揽子协定 ” 决策原则 的 实证分析及其改革路径研究 》 ， 《 河北法 学 》 ２０ １ ５ 年第
３期 。
［ ５０］Ｓｅｅ Ｂｒｕｍｍｅｒ， ｓｕｐｒａ ｎｏｔｅ５ ， ｐ ．９７ ．
［５ １］Ｓ ｅｅ ＫａｔｈａｒｉｎａＧｎａ ｔｈａｎｄＣｌａｕｄｉａＳｃｈｍｕｃｋｅｒ，Ｔｈｅ Ｒｏ ｌｅ ｏｆ  ｔｈｅ Ｅｍｅｒｇｉｎｇ Ｃｏｕｎｔｒｉｅ ｓｉｎｔｈｅＧ２０ ： Ａｇｅｎｄａ－Ｓｅｔｔｅｒ， ＶｅｔｏＰｌａｙｅ ｒｏｒＳｐ ｅｃ ｔａｔｏｒ？
ＩｎＣ ．Ｈｅｒｒｍａｎｎ ａｎｄＪ ．Ｐ． Ｔｅ ｒｈｅ ｃｈｔｅ
（ ｅｄｓ ．） ， Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｙｅａｒｂｏｏｋ ｏｆＩｎｔ ｅｒｎａｔｉｏｎａ ｌＥｃｏｎｏｍｉｃ Ｌａｗ＾ ２０ １ ２ ， ｐｐ． ６７ １—６ ８０ ．
［５２］Ｂｙ－Ｌａｗ ｓｏｆ ＩＯＳＣＯ”ａｔｈｔｔｐ ： ／／ｗｗｗ ．ｉｏｓｃｏ ． ｏｒｇ／Ｉｉｂｒａｔｙ／ｂｙＪａｗｓ／ｐｃＩＣ１０ＳＣＯ －Ｂｙ－Ｌａｗｓ－Ｓｅｃ ｔｉ ｏｎ小 ＥｎｇＨｓｈ ．ｐｄｆ， Ｍａｙ １ ６， ２０１ ７ ．
［
５３ ］ＩＡＩＳ， ２０ １ ５ Ｂｙ－Ｌａｗｓ ， ａｔｈｔｔｐ ： ／／ｉａｉｓｗｅｂ．ｏｒｇ／ｉｎｄｅｘ． ｃ ｆｍ？ ｅｖｅｎｔ＝ｇｅｔＰａｇｅ＆ｎｏｄｅ Ｉｄ＝２５２０８ ， Ｍａｙ１ ６ ， ２０ １ ７ ．
［５４］Ｓｔａｔｕｔｅ ｓｏｆ ｔｈｅ ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＡｓｓｏｃ ｉａｔｉｏｎｏｆＤｅｐｏｓｉ ｔ Ｉｎ ｓｕｒｅｒｓ ，ａ ｔ ｈｔｔｐ： ／／ｗｗｗ． ｉａｄｉ ．ｏｒｇ／ｅｎ／ａｂｏｕｔ－ ｉａｄｉ／ｏｒｇａｎ ｉｓａｔｉｏｎ／ｓｔａｔｕｔｅｓ－ｂｙｌ ａｗｓ／ ． ， Ｍａｙ
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“多数表决制 ” 为辅的模式 。 因为 ， 尽管 “协商一致表决制 ” 考虑到各方的利益诉求 ， 有利于促进决策的 民
主化 ， 但是 ， 这种决策方式也造成了 “暗含权力导向 ”“文本规定模糊” “谈判陷人僵局 ” “时间成本过高 ”
等弊端。 所以 ，有必要在立法程序中保留 “多数表决制 ” ， 从而维持不同利益代表间的权力平衡 。 ［５ ５ ］
四 、 跨政府网络 “立法” 成果的有效性
就跨政府网络立法成果的有效性而言 ， 主要是以立法结果为评价对象 ， 实质是考察其立法成果能否在
实践中获得实施 ， 实现所期待的效果 。 ［５ ６ ］ 在 Ｇ２０ 峰会的政治性承诺和 ＦＳＢ实施机制的压力下 ， ＩＭＦ 和世界
银行 “援助条件 ” 和 “监督机制 ” 的双重约束下 ， 以及跨政府网络自 身评估机制的共同作用下 ， 跨政府网络
的立法成果在成员方国内获得较为广泛的实施 。
首先 ， 跨政府网络的立法成果在获得 Ｇ２０峰会或 ＦＳＢ 的 同意 、 认可后 ， 被视为权威认证的国际金融监
管标准。 ［ ５７１Ｇ２０ 峰会通常会在领导人宣言中表达出对跨政府网络立法成果的认可和承诺实施。 例如 ， ２０ １０
年 Ｇ ２０ 首尔峰会的领导人宣言指出 ， “我们承诺在规定的时间内采纳并完全实施 ＢＣＢＳ起草的新的银行资
本充足率和流动性要求…… ” 。 ＦＳＢ 的承认方式是将关乎金融体系稳定性的重要标准列成清单 ， 要求国际
社会提高对这些标准采纳与实施的重视程度 。 ［５８ ］ＦＳＢ 标准清单中还专门列出 １ ４ 个核心标准 ， 作为优先实
施的指定标准。 其中包括 ＩＡＩＳ 制定的 《保险核心原则 、 标准、 指引和评估方法 》、 ＢＣＢＳ 制定的 《有效银行
监管核心原则 》、 ＩＯＳＣＯ制定的 《证券监管 目标和原则 》 、 ＩＡＤＩ 制定的 《 有效存款保险制度核心原则 》和
ＩＯ ＳＣＯ－ＣＰＭＩ联合制定的 《金融市场基础设施原则 》。 ［５９ １在 Ｇ２０ 峰会和 ＦＢＳ 对于立法成果的政治支持或者
说对成员方施以政治压力的作用下 ， 这些立法成果将更容易获得国际社会的广泛接受和成员方的国内实
施 。 １６〇］
此外 ， 为确保 国际金融标准在成员方境 内全面和严格地实施 ， ＦＳＢ 设立 了 “标准实施常设委员会”
（ ＳＣＳ Ｉ ）。 它承担着成员方间同业审查 （ ｐ ｅｅ ｒｒｅｖｉｅｗ ） 的具体实施工作 ； 向全体会议报告成员方在国际金融
标准实施方面的承诺和进展任务 ； 以及鼓励全球对审慎监管标准的遵守的号召工作 。 其中 ， ＳＣＳ Ｉ所承
担的第三个工作内容主要集中于 ， 管理 ＦＳＢ 于 ２０ １ ０ 年 ３ 月 在全球层面提出 的 “合作与信息交流倡议” 。 该
倡议要求 ， 根据 ＢＣＢＳ 、 ＩＯ ＳＣＯ 和 ＩＡＩＳ 三个领域的核心监管原则中关于国际合作与信息交流的监管标准
对国家和地区开展评估 ， 并公开披露评估结果 。 ２０ １４ 年 １ ２ 月 ， 针对 ６０ 个具有金融重要性地区所做的评估
结果表明 ， ４ ６个地区充分遵守了监管标准 ； １ ３ 个地区采纳了ＦＳＢ 的建议但是尚未实现充分遵守 ； 委内瑞
拉是唯一的 “不合作地区 ” ， ＦＳＢ 建议在委内瑞拉境内从事商业活动的金融机构或者受到委内瑞拉当局监
管的金融机构采取给予适当注意 。问这意味着 ＦＳＢ将 “不合作地区 ”列人了 “黑名单” ， 它试图以 “点名羞辱”
的方式推动国家和地区对监管标准的遵守 。 ［６３ ］
［ ５５ ］ 参见陈海明 、 仲霞 ： 《 国际组织的投票表决与协商一致 决策机制 》 ， 《 长安 大学学报 （社会科学版 ） 》 ２０ １２ 年第 １４ 期 。
［
５６ ］Ｉｎ ｓｔ ｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ａｌｌｉａｎｃｅｓ＆Ｄｅｒｉｖａｔｉｖ ｅＬｅｇｉｔ ｉｍａｃｙ，ＭｉｃｈｉｇａｎＪｏｕｒｎａｌ ｏｆＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗｙ Ｖｏｌ．２９ ， ２００８ ， ｐ ． ６ １ ９ ．
［５７ ］ 参见周仲飞 ： 《全球金融法的诞生 》 ， 《 法学研究 》 ２０ １３ 年第 ５ 期 。
［ ５８ ］Ｔｈｅ Ｃｏｍｐｅｎｄｉｕｍ ｏｆＳ ｔａｎｄａｒｄｓ ， ａｔ ｈｔｔｐ ： ／／ｗｗｗ． ｆｓｂ．ｏｒｇ／ｗｈａｔ－ｗｅ－ｄｏ／ａｂｏｕｔ －ｔｈｅ－ｃｏｍｐｅｎｄｉｕｍ－ｏｆ－ｓｔ ａｎｄａｒｄｓ／ ． ， Ｍａｙ２９ ， ２０ １７ ．
［
５９
］Ｋｅｙ Ｓ ｔａｎｄ ａｒｄｓ ｆｏｒＳｏｕｎｄＦ ｉｎａｎ ｃｉ ａｌＳｙ ｓｔ ｅｍｓ， ａｔ ｈｔｐ： ／／ｗｗｗ． ｆｓｂ ． ｏ ｒｇ／ｗｈａｔ－ｗｅ －ｄｏ／ａｂｏｕｔ －ｔｈｅ－ｃｏｍｐｅｎｄｉｕｍ－ｏｆ－ ｓｔａｎｄａｒｄｓ／ｋｅｙ＿ｓｔａｎｄａｒｄｓ／． ，
Ｍ ａｙ２９ ， ２０ １７ ．
［６０］ 参见 ［ 美 ］道格拉斯 ？ 沃纳 、 ［ 英 ］ 迈克 尔 ？ 泰勒 ： 《全球金融危机和金融稳定委员会 ： 硬化 国 际金融软法 ？ 》 ， 管斌 、杨 阳译 ， 《金
融服务法评论 》 ２ ０ １ ３ 年 第 ２ 期 。
［６１ ］Ｃｈａ ｒｔｅｒｏｆ ｔｈｅ Ｆ ｉｎａｎｃｉ ａｌＳｔａｂｉｌ ｉｔｙＢｏａｒｄ， ａｒｔ １６， ａｔ ｈｔｔｐ ：／／ｗｗｗ． ｆｓｂ ．ｏｒｇ／ａｂｏｕｔ ／ｏｒｇａｎｉｓａｔｉｏｎ－ａｎｄ －ｇｏｖｅｍ ａｎｃ ｅ／． Ｍａｙ２９ ， ２０ １７ ．
［６２］Ｉｎｉｔ ｉａｔｉｖ ｅｏｎＣｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ａｎｄ ＩｎｆｏｒｍａｔｉｏｎＥｘｃｈａｎｇｅ ，ａ ｔｈｔｔｐ： ／／ｗｗｗ． ｆｓｂ ．ｏｒｇ／ｗｈａｔ －ｗｅ －ｄｏ／ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ－ｍｏｎｉｔｏｒｉｎｇ／ ｉｍｔ ｉａｔｉｖ ｅ －ｏｎ－
ｃｏｏｐｅ ｒａ ｔｉｏｎ－ａｎｄ－ ｉｎｆｏｒｍａｔｉ ｏｎ－ｅｘｃｈａｎｇ ｅ／ ． ，Ｍａｙ２９ ， ２０ １７ ．
［６３ ］ 参见注 ５ ７ ， 周仲飞文 。
．
５４ ？
非传统国际金融 “立法” 主体的合法性研究与 中国实践Ｍ专腰
其次 ， ＭＦ和世界银行通常将一国是否遵守跨政府网络的立法成果作为 “给予成员 国贷款” 和 “监督
成员国金融稳定” 的重要指标 。 ＩＭＦ 会将它所支持的国际金融标准和规则纳入借款国的贷款协议中 ， 其中
ＢＣＢＳ制定的协议通常是这一揽子条件中的 “例行” 部分 。 遵行承诺不仅是获得ＭＦ 贷款的前提条件 ， 更
是在未来贷款中获得更优惠条件的保证。 同时 ， 若一国获得 ＭＦ贷款还可以向其他商业银行证明其 自身较
高的诚信水平 ，从而更容易获得其他机构的贷款 。 因此 ， 自 《 巴塞尔 ｍ 》 出 台并逐步实施以来 ， 从向 ＩＭＦ
请求金融援助的意向书 （ Ｌｅｔｅｒｏｆ Ｉｎｔｅｎｔ ） 中可以看到 ， 借款国往往会作出遵行该协议的承诺 ， 或声明本国正
在逐步实施该协议 。 例如 ， 巴基斯坦在 ２０ １ ５ 年的借款意向书中表明其正在分阶段采纳 《 巴塞尔 ＩＩＩ 》的资本
和流动性标准 。 ２０ １ ５ 年年底资本充足率要求将提高到 １ ０ ．２ ５％ ， 到 ２０ １ ９ 年会提高到 １２ ．５％ 。 并计划于 ２０ １ ６
年 １２ 月在 国内实施协议的流动性标准 。 ［ ６５ ］
在 “监督成员 国金融稳定 ” 活动中 ， ＩＭＦ 和世界银行将 １２个核心领域的标准作为 《遵守标准和规范报
告 》 （ ＲｅｐｏｒｔｏｎｔｈｅＯｂｓｅｒｖａｎｃｅｏｆＳｔａｎｄａｒｄｓａｎｄＣｏｄｅｓ ， 以下简称 ＲＯ ＳＣｓ） 的重要指标和 “金融部门评价项
目 ” （ Ｆ ｉｎａｎｃ ｉａ ｌ Ｓｅｃ ｔｏｒ Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ Ｐｒｏｇｒａｍ ， 以下简称 ＦＳＡＰ ） 的部分内容 。 ＢＣＢＳ 、 ＩＡＩＳ 、 ＩＯＳＣＯ 、 ＣＰＭＩ 和
ＩＡＤＩ 的立法成果是 １２ 个标准的重要组成。 与 ＲＯＳＣｓ 在 ＩＭＦ 和世界银行成员 国的 自愿要求之下进行评估
和公布相比 ， ＦＳＡＰ 则被 ＩＭＦ 作为其实施监督权力的强制性工具 ， ２０ １ ０年 ＩＭＦ 要求 ２ ５ 个存在系统重要性
金融部门的地区每五年都要接受 ＦＳＡＰ 的评估 。２０ １ ３年 ＩＭＦ执董会修改了确定系统重要性金融部门的方法 ，
强制性接受监督的地区由 ２ ５ 个增至 ２９ 个 。 虽然非系统重要性地区无须接受 ＦＳＡＰ 的评价 ， 但是根据 ２０ １ ７
年 ５ 月 的数据显示 ， 已有超过四分之三的成员 国接受过 ＦＳＡＰ 的评估 。 ［６６］ 由此可见 ， 如果一 国拒绝或不主
动接受 ＩＭＦ 和世界银行的评估 ， 均可能造成本国金融市场的声誉损害 。 ｔ６７ ］
最后 ， 跨政府网络 自 身的评估机制也推动着立法成果的有效实施 。 例如考虑到 ＩＯＳＣＯ 成员方实施 《证
券监管 目标和原则 》 以及其他 ＩＯＳＣＯ 标准是该机构 目标实现的必要前提 ， 因此 ＩＯＳＣＯ 在 ２０ １２ 年设立了
评价委员会 （ Ａｓｓｅ ｓｓｍｅｎｔ Ｃｏｍｍｉｔｅｅ ， 以下简称 ＡＣ） ， 对 ＩＯ ＳＣＯ 标准实施的全面性 、 有效性和一致性 。 ＡＣ
主要从国别和专题两个层面开展评估工作 。 在国别审查过程中 ， ＩＯＳＣＯ 秘书处有责任为成员方提供技术
援助 （ ｔｅｃｈｎｉｃａｌａｓ ｓｉｓｔａｎｃｅ ）。 ［６８ １ 在技术援助过程中 ， 发展中成员方能够接受到发达国家的技术输出 ， 在实
践技巧 、 实施方式和监督能力方面均能得到提高 。 ［６９］ 与之相似 ， 为促进 《 巴塞尔 ＩＩ Ｉ》 的全面遵行 ， ＢＣＢＳ
自 ２０１２ 年起采纳了一个综合性 的监管一致性评价项 目 （ ＲｅｇｕｌａｔｏｒｙＣｏｎｓ ｉｓｔｅｎｃｙＡｓｓｅｓｓｍｅｎｔ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ ，
ＲＣＡＰ ）。 ＲＣＡＰ 包括互为补充的两部分 ， 一是对 《 巴塞尔 ＩＩＩ 》的实施情况进行监察 ； 二是以管辖区域和主
［６４ ］Ｓ ｅｅ Ｒｏｂｅｒｔ Ｐ．Ｄｅ ｌｏｎｉｓ ，  Ｉｎｔｅｒｎａｔ ｉｏｎａｌ Ｆ ｉｎａｎ ｃｉａ ｌＳｔａｎｄａｒｄｓａｎｄ Ｃｏ ｄｅ ｓ ：Ｍａｎｄａｔｏ ｒｙＲｅｇｕｌａｔｉｏｎｗｉｔｈｏｕｔＲｅｐｒｅ ｓｅｎｔａｔｉｏｎ ，Ｎ．Ｙ．Ｕ．Ｊｏｕｒｎａ ｌｏｆ
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗ ａｎｄＰｏｌｉｔｉｃｓ
＾ 
Ｖｏｌ． ３６， ２００４， ｐ．５６５ ．
［
６５ ］ 除了 巴基斯坦外 ， 格鲁吉亚 ， 爱 尔兰 ， 亚 美尼亚 ， 阿尔巴尼亚等国 均在意向 书 中作 出遵行承诺。 Ｐａｋｉ ｓｔａｎ Ｌｅｔｅ ｒｏｆ Ｉｎｔｅｎｔ， ｐａｒａ ．２７ ，
ａｔｈｔ ｔｐ ： ／／ｗｗｗ． ｉｍｆ．ｏｒｇ／ｅｘｔｅｍａ Ｉ／ｎｐ ／Ｉ ｏｉ／２０ １ ５ ／ｐａｋ／ Ｉ ２０ ３ Ｉ ５ ．ｐｄｆ ， ＧｅｏｒｇｉａＬｅｔｅｒｏｆ Ｉｎｔ ｅｎｔ ， ａｔ ｈｔｔｐ ： ／／ｗｗｗ． ｉｍｆ ．ｏｒｇ／ｅｘｔｅｍａｌ／ｎｐ／ｌｏ ｉ／２０ １ ２ ／
ｇｅｏ／０３２７ １２ ．ｐｄｆ． ，  Ｉｒｅ ｌａｎｄＬｅｔｅｒｏｆ Ｉｎｔｅｎｔ， ａ ｔｈｔｔｐ： ／／ｗｗｗ．ｉｍｆ．ｏｒｇ／ｅｘｔｅｍａ ｌ／ｎｐＡｏｉ／２０ １２／ ｉｒｌ／０２ １０１ ２ ．ｐｄｆ． ，ＡｒｍｅｎｉａＬｅ ｔｔｅｒｏｆ Ｉｎｔｅｎｔ， ａｔｈｔｔｐ ：／／
ｗｗｗ．ｉｍｆ．ｏｒｇ／ｅｘ ｔｅｍａｌ／ｎｐ／ｌｏ ｉ／２０ １ ５／ａｒｍ／ １ ０２２ １ ５ ．ｐｄｆ． ，Ａｌｂａｎｉ ａＬｅｔｅｒ ｏ ｆＩｎ ｔｅｎｔ ，ａｔ ｈ ｔｔｐ ： ／／ｗｗｗ． ｉｍｆ．ｏｒｇ／ｅｘｔｅｍａ ｌ／ｎｐ／ｌ ｏｉ／２０ １ ５／ａ ｌｂ／０４２８ １ ５ ．
ｐｄ ｆ． ， Ｊｕｌ ｙ． ２ １ ， ２０ １６ ．
［６６］Ｔｈｅ Ｆｉｎａｎｃ ｉａｌ Ｓｅｃｔｏｒ Ａｓｓｅ ｓｓｍｅｎｔＰｒｏｇｒａｍ（ＦＳＡＰ） ， Ｍａｙ １６ ， ２０ １７ ，ａ ｔｈｔｔｐ ： ／／ｗｗｗ． ｉｍｆ．ｏｒｇ／ｅｘｔ ｅｒａａｌ／ｎｐ／ｅｘｒ／ｆａｃ ｔｓ／ｆｓａｐ．ｈｔｍ． ， Ｍａｙ３０ ， ２ ０１ ７ ．
［
６７ ］ＳｅｅＭａｕｒｉｚｉａＤｅ ＢｅｌｌｉＳ ｊ ＴｈｅＮｅｗ Ｐｕｂ ｌｉｃ Ｌａｗｍ ａ ＧＩｏｂａｉ ＯＤｉｓＸ＾ｒｄｅ ａｒ－ＡＰｅｉｓｐｅｃｔ ｉｖｅ ｆｉｘｍｉ ｌｔａ ｉｙ ，ＪｅａｎＭｏｎｎｅ ｔＷｏｒｉｄｉｉｇ Ｐ＾ｐｅｒ １ ６／１ ０ ， ２０ １０， ｐ ． １ ７ ．
［
６８ ］ＡｓｓｅｓｓｍｅｎｔＣｏｎｕｎｉｔｅｅ ， ａｔ ｈｔｔｐ ：／／ｗｗｗ． ｉｏｓｃｏ ．ｏｒｇ／ａｂｏｕｔ／？ ｓｕｂｓｅｃ ｔｉ ｏｎ＝ｄｉｓｐｌ ａｙ＿ｃｏｍｍｉｔｅｅ＆ｃｍｔｉｄ＝ １９． ， Ｍａｙ２９ ， ２０ １７ ．
［
６９］Ｓｅｅ ＳｔａｖｒｏｓＧａｄ ｉｎ ｉｓ ， Ｔｈｒｅｅ Ｐａ ｔｈｗａｙｓ ｔｏＧ ｌｏｂａｌＳｔａｎｄａｒｄｓ ： Ｐｒｉｖａｔ ｅ， Ｒｅｇｕｌａ ｔｏｒ ， ａｎｄＭ ｉｎ ｉｓｔｒｙＮｅｔｗｏｒｋ， Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｊｏ ｕｒｎａ ｌｏｆＩｎｔｅ ｒｎａｔｉ ｏｎａｌ
ｋｗ
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题为基础的一致性评价。 （７。］ 此外 ， ＢＣＢＳ 会定期更新 《 巴塞尔 ＩＩＩ 》实施的进展报告 ， 并认为披露成员方国
内实施情况将激励它们对协议的遵行 。 ［７ １ ］
综上所述 ， 跨政府网络的立法成果在内力和外力的共同作用下 ， 在成员 国和非成员 国国 内正获得分阶
段或全面的实施 ， 也因此体现出立法成果的有效性。
五 、 中国参与跨政府网络的 “立法 ” 实践
在全球金融治理背景下 ， 当前国际金融法的出台主要依赖于跨政府网络的运作。 虽然本文论证了跨
政府网络具备基本的合法性 ， 但是为增强国际金融规则的有效性和可接受性 ， 它们仍然存在较大的完善空
间 。 考虑到跨政府网络的立法实践所涉及的是更为具体的专业知识和制度设计 ， 并且将对中国金融改革与
发展造成更为直接的影响 ， 因此中国应该对本国实质性参与到这些技术规则的磋商和制定过程给予足够
的关注 。 ［ ７２ ］２００８ 年危机后 ， 中国的国内金融监管部门和 中央银行已被纳人到重要的跨政府网络之中 ， 包括
ＢＣＢＳ 、 ＩＯＳＣＯ 、 ＩＡＩＳ 、 ＣＰＭＩ ， 但是仅仅作为成员方参与决策是不够的 。 本文 以为 ， 结合上文中对跨政府





市民社会组织作为公众利益的核心代表 ， 它们对规则草案作出的评论获得跨政府网络。 本文以为 ， 中
国可以考虑发展具有金融专业技能的市民社会组织参与到公众礎商程序之中 ， 使之成为本国的利益代表 ，
在立法活动中为中国发声 。
以市民社会组织的典型代表非政府组织 （ ＮＧＯ ） 为例 ， 与西方发达国家相比 ， 中国并不重视ＮＧＯ 的发
展 ， 甚至在某种程度上阻碍它们的发展 。 为使 ＮＧＯ 成为中国表达国际金融诉求的可行媒介 ， 本文以为 ， 首
先 ， 中国对于 ＮＧＯ 的立法理念应从消极 “控制 ” 向积极 “培育 ”转变 。 ？ 中国应在国 内构建或 “培育 ” 与金
融行业相关的 ＮＧＯ ， 加大力度培养金融方面的专业人才 ， 从而在跨政府网络立法的公众權商环节中 ， 它们
能够站在发展中国家角度评判国际金融标准的内容是否有失公正 ， 并且代表发展中 国家的立场提出改进方
案 。 其次 ， 中国应该转变 自身对 ＮＧＯ 的管理职能 。 虽然现有法规主要是通过设置较高的准人门檻来管理
ＮＧＯ
， 但对于批准通过的 ＮＧＯ 缺乏有效的事后监管 ， 也因此造成组织内部腐败丑闻频生 ， 如红十字会的郭
美美事件 。 因此 ， 中国应该借鉴发达国家的经验 ， 降低 ＮＧＯ 的准人门槛 ， 同时设置完备的准人后管理体系 。
例如对 ＮＧＯ 进行合理分类 ， 并有针对性地设立定期报告 、 认证 、 互评制度 ， 更有效地发挥其专业性。 据最
新资料显示 ， 中国 目前已 出台 《境外非政府组织管理法 》 ， 并于 ２０ １ ７ 年 １ 月 １ 日 正式实施 ， 以期同时实现对
［７０］ Ｉｍｐｌｅｍｅｎ ｔａｔ ｉｏｎ ｏｆＢ ａｓｅ ｌＳｔａｎｄａｒｄｓ－Ｒｅｇｕｌａ ｔｏｒｙ Ｃｏｎｓ ｉｓｔｅｎｃｙＡｓｓｅｓｓｍｅｎｔＰｒｏｇｒａｍ （ＲＣＡＰ） ， ａｔ ｈｔ ｔｐ： ／／ｗｗｗ．ｂｉｓ ．ｏｒｇ／ｂｃｂｓ／ ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ ．
ｈｔｍ？ｍ＝３ °／〇７Ｃ １ ４％７Ｃ ５８７ ． ， Ａｕｇｕｓｔ ． ｌ ， ２０ １６ ． 其 中 管辖 区域 审查 ， 被设计 为 由 国 内技术专 家承担的同 业 审查 （ Ｐｅ ｅｒ Ｒｅｖ ｉｅｗｓ ）。 此
外 ， 在 管辖 区域评价 中 ， 每个成 员方需要在评价前填好相关问 卷并定期更新 。 这些 问卷将有助 于国 内 的监管者和金融穗定机构
对 国 内 《 巴塞尔 ＩＩＩ 》实施情况进行 自我评估 ， 并作 出相应改进 。 Ｂａｓｅ ｌＣｏｍｍｉｔｅｅｏｎ ＢａｎｋｉｎｇＳｕｐｅｒｖｉ ｓｉｏｎ， ＲｅｇｕｌａｔｏｒｙＣｏｎｓｉ ｓｔｅｎｃｙ
Ａｓｓｅ ｓｓｍｅｎｔＰｒｏｇｒａｍｍｅ （ＲＣＡＰ） ， ａｔｈ ｔｔｐ ： ／／ｗｗｗ． ｂｉｓ ．ｏｒｇ／ｂｃｂｓ／ｐｕｂｌ ／ｄ３ ６ １ ．ｐｄｆ． ， Ｍａｙ ３ １ ， ２０ １ ７ ．
Ｐ Ｉ ］ ＰｒｏｇｒｅｓｓＲｅｐｏｒｔｏｎＢａｓｅ ｌ ＩＩ Ｉ Ｉｍｐ ｌｅｍｅｎｔａ ｔｉｏｎ （ｕｐｄａｔｅ ｐｕｂｌｉｓｈｅｄｉ ｎＯｃｔｏｂ ｅｒ２ ０ １ ２） ， ａ ｔｈｔ ｔｐ ：／／ｗｗｗ ． ｂｉｓ．ｏｉｇ／ｐｕｂｌ／ｂｃｂｓ２３２．ｈｔｍ． ， Ａｕｇｕｓｔ ．１ ，
２０ １６ ． 进展报告主要包括三个 内容 ， 一是对 《 巴塞 尔 ｉｎ 》采纳情况的监察 ； 二是评价成 员 对《 巴塞 尔 ！！！》 遵行的一致性和能力 ；
二是分析监管结果ｄＳ ｅｅ Ｉｍｐ ｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｏｆ Ｂ ａｓｅ ｌＳｔａｎｄａｒｄｓ ， ＡＲｅｐｏｒｔｔｏＧ２０Ｌｅａｄｅｒｓｏｎ Ｉｍｐ ｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｏｆ ｔｈ ｅＢａｓｅ ｌＩ ＩＩＲｅｇｕｌａ ｔｏｒｙ
Ｒｅｆｃｎｎｓ， ａｔ ｈｔｔｐ： ／／ｗｗｗ ． ｂｉｓ ． ｏｒｇ／ｂｃｂｓ／ｐｕｂｌ／ｄ３４ ５ ．ｐｄ ｆ．， Ａｕｇｕｓｔ．１ ， ２０ １ ６ ． 各 成 员 方也会公布有关 规则是 实施的 国 内 文件 。 ｓｔａｔｕｓｏｆ
Ｂ ａｓｅｌ ＩＩ ， Ｂａｓ ｅｌ２ ． ５ ａｎ ｄＢ ａｓｅ ｌ ＩＩ Ｉ ａｄｏｐｔｉｏｎ ：Ｌ ｉｎｋｓ ｔｏＤｏｍｅｓｔｉｃ Ｉｍｐｌｅｍ ｅｎｔａｔｉｏｎＤｏｃｕｍｅｎ ｔｓ， ａｔ ｈｔｔｐ： ／／ｗｗｗ．ｂｉｓ ．ｏｒｇ／ｐｕｂＩ／ｂｃｂｓ／ｂ３ｐ ｒｏｇ＿ｄｏｍ
＿
ｉｍｐｌ ．ｈｔｍ ． ， Ｍ ａｙ３ １ ， ２０ １７ ．
［７２］ 参见瞿 栋 ： 《全球金融治理体系发展动 向及我 国 的应对策略 》 ， 《 国 外杜会科学 》 ２〇 １４ 年第 ４ 期 。
［７３ ］ 参见杜英歌 、 刘延平 ： 《 中国非政府组织面临的立法 困境及改革》 ， 《 东北 大学学报 （ 社会科学版 ） 》 ２〇 １ １ 年第 １ ３ 期 。
■５６ ？
非传统国际金融 “立法 ” 主体的合法性研究与中国实践Ｍ专题
境外 ＮＧＯ 的 “有效管理” 和 “为我所用” 。 ［７４］
（ 二 ）推动立法程序改革
虽然当前跨政府网络的立法程序以其科学性和民主性满足合法性的基本要求 ， 但是尚存不尽人意之
处 。 例如 ， 针对非成员方对立法草案所提的建议和公众评论 ， 跨政府网络缺乏回应性 。 它们未能就相关建
议和评论是否被采纳 ， 以及相应的理由予以说明 。 如果评论或建议无法得到回应 ， 将影响非成员方和公众
参与的积极性和对立法成果的接受程度 。 有鉴于此 ， 中 国可以借助作为跨政府网络成员方的身份 ， 推动立
法程序的改革 ，进一步增强非成员方和公众对程序的参与度 。
此外 ， 就表决机制而言 ， 诚然 “协商一致表决制 ” 和 “多数表决制 ” 与 “加权表决制 ” 相 比更具民主性 ，
但是在某种程度上仍然表现出 “美国主导”。 这主要体现为美国在跨政府网络决策机制中成员的数量上与
其他成员方的不对等 。 例如 ， 在 ＩＯＳＣＯ 的董事会和总裁委员会中 ， 与其他成员方一国一个代表机构不同 ，
美国有两个 ， 即商品期货交易委员会和证券交易委员会 。 同样 ， 在 ＣＰＭ 中美国也有两个代表机构 ， 即联邦
储蓄系统委员会和纽约联邦储备银行。 成员数量的多寡对于 “协商一致表决制 ” 和 “多数表决制 ” 的结果
都具有决定性影响 。 对此 ， 中国可以采取两种对策 ：其一 ， 作为世界第二大经济体和金融体系中的重要国家 ，
中国也可以主张与美国一样成员机构数量 ， 增强本国的金融立法话语权 ； 其二 ， 中国可以 向跨政府网络主
张 “一视同仁” ， 削减美国 的成员数量 ， 促进决策程序的实质公平 。
（ 三 ）警惕立法成果的 实施 “ 陷阱”
在 Ｇ２０ 峰会 、 ＦＳＢ 、 ＩＭＦ 、 世界银行和跨政府网络 自身的推动下 ， 其立法成果在各国国 内得到较为普
遍的实施和接受。 但是 ， 从跨政府网络的主体构成和立法程序可以看出 ， 它们仍然处于发达国家的掌控之
中 ， 更多地反映出发达国家的金融监管实践 。 因此 ， 跨政府网络的立法成果在发达国家的接受程度明显高
于发展中 国家 。 同时 ， ＩＭＦ 和世界银行的 “贷款” 对象多为发展中国家和地区 。 也就意味着 ， 看似公平的
实施机制 ， 实质上只有发展中成员 国承受着来 自 ＦＳＢ 中 “点名羞辱” 机制 ， ＭＦ和世界银行中 “贷款条件”
的压力 。 有鉴于此 ， 中国可以联合发展中 国家 ， 要求推动立法活动和实施机制的改革 〇—方面 ， 以提高发展
中国家的金融立法话语权的方式 ， 增强立法成果对发展中国家的适用性 。 另一方面 ， 修正不公平的实施机
制 ，促进两类主体间 “义务 ” 负担的平衡 。
结 语
在后危机时代 ， 以跨政府网络为代表的非传统国际金融立法主体所制定出的国际金融软法将在全球金
融治理中发挥出更大作用。 本文由于篇幅所限 ， 主要从立法主体 、 立法程序和立法成果三个方面进行讨论 ，
并未就跨政府网络的问责性予以专门分析 。 虽然合法性与问责性是两个不同的概念 ， 但是主体的问责性能
够促进主体合法性的实现。 从广义上看 ， 主体构成的代表性和运作程序包容性能够在某种程度上反映出主
体的问责性 。 然而对于跨政府网络立法成果若未能解决金融问题 ， 甚至加剧金融危机的严重性 ， 该承担何
种责任的问题尚不明确 。 这也关系到跨政府网络作为立法主体更深层次的合法性探讨 ， 有待于未来进一步
的探索和考究 。
［７４］ 参见李丹 萍 ： 《境外 非政府组织在华运作 的法律规制—地方 实践引 发的思考 》 ， 《云南 大学学报法学版 》 ２０ １ ３ 年 第 ２６ 期 。
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